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Uwarunkowania prawne i praktyka

Udaremnianie lub utrudnianie
czynnosci kontrolnych

Artykut przybliza problematyke udaremniania lub utrudniania czynnosci
kontrolnych prowadzonych przez pracownikéw Najwyzszej [zby Kontroli
na podstawie powszechnie obowigzujgcych przepiséw prawa. Przedsta-
wia kompetencje NIK do kontroli ré6znych podmiotéw, takze niepublicz-
nych oraz uprawnienia kontrolera. Zawiera odniesienia do praktyki, wy-
nikajace przede wszystkim z doswiadczenia zawodowego autora.

PAWEL LIPOWSKI

Kompetencje NIK do kontroli

Zakres kompetencji NIK do kontroli zo-
stat okreslony wart. 2 ustawy z 23 grudnia
1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli'. Dla
potrzeb niniejszego artykutu najistotniejsze
wydaja sie postanowienia ust. 3, wskazu-
jace na mozliwos¢ prowadzenia przez Izbe
kontroli innych jednostek organizacyjnych
oraz przedsiebiorcow —w zakresie, w jakim
wykorzystuja one majatek lub §rodki pan-
stwowe lub komunalne oraz wywiazuja
sie z zobowiazan finansowych na rzecz
panstwa.

Zakres, o ktérym mowa, zostal przy
tym dookreslony przez ustawodawce

! Dz.U.z2019r. poz. 489; zwana dalej ustawa o NIK.
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przez egzemplifikacje (zwrot ,w szcze-
g6lnosci”) oémiu obszaréw potencjalnego
dziatania (takich podmiotéw) zudzialem:
majatku, sSrodkéw izobowiazan publiczno-
-prawnych. Wéréd nich znalazlo sie mie-
dzy innymi:

¢ wykonywanie zadan zleconych lub po-
wierzonych przez pafistwo lub samorzad
terytorialny (np. w trybie tzw. porozumien
opisanych w ustawach samorzadowych);
e dziatanie z udziatem panistwa lub sa-
morzadu terytorialnego (np. w spétkach
prawa handlowego);

¢ korzystanie z mienia pafistwowego
lub samorzadowego (np. w ramach uméw
dzierzawy, najmu i uzyczenia majatku ru-
chomego lub nieruchomosci);
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* wykonywanie zadaf zzakresu powszech-
nego ubezpieczenia zdrowotnego (na pod-
stawie uméw o udzielanie §wiadczen opie-
ki zdrowotnej zawartych z Narodowym
Funduszem Zdrowia?).

Ustawowe kryteria kontroli podmiotéw,
o ktérych mowa powyzej, wprowadza art. 5
ustawy o NIK, wskazujac — jak w wypad-
ku wszystkich kontrolowanych przez NIK
podmiotéw, na legalno$¢ oraz gospodarnosc.
Kontrolaz punktu widzenia legalnosci ozna-
cza badanie czy kontrolowana dziatalno§¢
byta zgodna z obowigzujacymi w danym cza-
sie (okresie objetym kontrola i wskazanym
w upowaznieniu do kontroli), przepisami
prawa. Z kolei z punktu widzenia gospo-
darnosci oznacza sprawdzanie czy oszczed-
nie i wydajnie wykorzystano $rodki i jakie
byty relacje naktadéw do efektow?.

Taki zakres kompetencji kontrolnych
NIK wynika z (og6lnej) normy konstytu-
cyjnej dotyczacej Najwyzszej Izby Kontroli
jako naczelnego organu kontroli pafistwo-
wej, tj. art. 203 ust. 3 Konstytucji RP%.
Przepis ten wskazuje kryteria i przestan-
ki uzasadniajagce podejmowanie kontro-
li, a jego tres¢ zostata w ten sam sposéb
wyrazonaw art. 2iart. 5 ustawy o NIK?.

N
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Konstatujac, dotychczasowa wyktadnia
przepiséw dotyczacych funkcjonowania
Najwyzszej Izby Kontroli, w szczegél-
noéci omawianych: art. 2 i art. 5 usta-
wy o NIK, poparta dorobkiem doktryny
prawa oraz wypracowana praktyka kon-
trolowania réznego rodzaju podmiotéw
(w tym przedsiebiorcéw) daje podstawy
do uznania, ze nie ma podstaw do odsta-
pienia od kontroli zaplanowanej przez NIK.
Wobec powyzszego, w przypadku zastrze-
zef jednostki kontrolowanej co do objecia
jej dzialalnosci kontrolg Izby, nie nalezy
podejmowac z nig polemiki, a wykorzysty-
wac wszystkie instrumenty prawne s%uZz}ce
realizacji celéw podejmowanej kontroli.

W wypadku niepodejmowania wspot-
pracy ze strony jednostki kontrolowanej
(takze przedsiebiorcy) w ramach pro-
wadzonej kontroli, zaréwno na etapie
jej rozpoczecia, jak i prowadzenia (o czym
w dalszej czesci), nalezy uznaé, ze docho-
dzi do wypehienia dyspozyciji przepisu
art. 98 ustawy o NIK, tj. uniemozliwiania
lub utrudniania kontroli. Takie zachowania
(zaréwno w ramach prawnokarnego dzia-
tania lub zaniechania) sprawcy beda mialy
znamiona przestepstwa, zagrozonego kara

Zawieranych na zasadach i w trybie ustawy z 27.8.2004 o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze $rodkéw publicznych (Dz.U. z2018r. poz. 1510, ze zm.). Na marginesie odnotowaé¢ mozna, ze ocenie wy-
petnienia wskazanego kryterium podlega¢ bedzie takze wprowadzona do tej ustawy (w 2017 r.) mozliwo$¢
realizacji takich zadan w ramach przewidzianych w art. 9a-9b tej ustawy, tj. finansowania przez jednostke
samorzadu terytorialnego (np. wiasciciela podmiotu leczniczego) $wiadczen gwarantowanych w ramach
powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego.

3 Wiecej: E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli, Wydanie Il zauktualizowane, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2015r., s. 24-35 (co do zakresu kom-
petencji NIK) i s. 49-51 (co do ustawowych kryteriéw kontroli).

4 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.).

> Wiecej: C. Kosikowski: Ekspertyza prawna na temat podmiotéw podlegtych kontroli Najwyzszej Izby Kontroli,

+Kontrola Panstwowa”, numer specjalny luty 2002 r., s. 14-22 oraz M. Granat: Zakres uprawnien kontrol-

nych Najwyzszej Izby Kontroli (na przyktadzie KGHM), Ekspertyzy i opinie prawne, ,Biuletyn Biura Studiow

i Ekspertyz Kancelarii Sejmu”, Wydawnictwo Sejmowe nr 4 (49) 02, s. 13-16.
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grzywny, ograniczenia wolnosci albo po-
zbawienia wolnosci do lat 3°. Dyspozycja
tabrzmi: , kto osobie uprawnionej do kon-
troli (tj. kontrolerowi NIK), lub osobie
przybranej jej do pomocy (np. powota-
nemu w trybie art. 49 ust. 1 lub ust. 4
ustawy o NIK przez kontrolera — odpo-
wiednio: biegtemu lub specjaliscie) uda-
remnia lub utrudnia wykonanie czynno-
$ci stuzbowej, w szczegdlnosci przez nie-
przedstawienie do kontroli dokumentéw
lub materialéw”, a takze: ,nie informuje
badzniezgodnie z prawda informuje o wy-
konaniu wnioskéw pokontrolnych””.
Podkresli¢ przy tym nalezy, ze w mo-
mencie podejmowania kontroli niezbedne
jest doktadne zdefiniowanie zakresu, wska-
zywanego w upowaznieniu do jej przepro-
wadzenia, a przedstawianego nastepnie
przez kontrolera w jednostce kontrolowa-
nej. Zgodnie z art. 30 ust. 4 pkt 4 ustawy
o NIK, zakres ten powinien by¢ formu-
towany mozliwie precyzyjnie, podobnie
zreszta jak i okres obejmowany kontrola
tak, aby (od poczatku) minimalizowa¢ ry-
zyko konfliktu z jednostka, w ktérej prze-
prowadza sie badanie. Oczywiscie zakres
ten nie moze wykracza¢ poza wyrazone
w ustawie oraz w Konstytucji RP, wskaza-
ne wyzej, kompetencje NIK. Oczywiscie

powinien by¢ tez powiazany z dziatalnoscia
kontrolowanego podmiotu®.

Utrudnianie kontroli
a uprawnienia kontrolera

Z punktu widzenia realizacji cel6w kon-
troli (probleméw w niej badanych) istotne
znaczenie ma samo rozpoczecie badan,
a podstawowym zadaniem kontrolera
jest ustalenie z przedstawicielami jed-
nostki kontrolowanej, juz po jej rozpo-
czeciu, sposobu prowadzenia czynnoSci.
Ma to miejsce najczesciej podczas spo-
tkania kontrolera z osoba reprezentujaca
jednostke kontrolowang (powinien to by¢
jej kierownik, o ktérym mowa w art. 2a
pkt 3 ustawy o NIK lub osoba przez niego
upowazniona), po przedstawieniu jej upo-
waznienia do kontroli (wydanego w trybie
art. 30 ust. 4 ustawy), a takze — najczesciej
- uwierzytelnieniu legitymacja stuzbo-
w3 (na podstawie art. 30 ust. 2 ustawy).
Stanowi to sui generis wypetnienie wy-
mogbw formalnych zwigzanych z (skutecz-
nym i legalnym) rozpoczeciem kontroli.

Udostepnianie potrzebnych
dokumentéw

Witasciwe czynnosci kontrolne w danej
jednostce powinny by¢ prowadzone po

% Mozna doda¢, ze omawiany przepis zostat zmieniony od 2.6.2011, w wyniku nowelizacji ustawy o NIK,
przez doprecyzowanie tzw. prawnokarnych znamion czynu oraz podwyzszenia zagrozenia sankcjami karny-
mi. Jego pierwotny tekst (z dnia wejscie w zycie ustawy o NIK, tj. 17.8.1995) obejmowat swoja dyspozycja
zachowania polegajace na ,uchylaniu sie od kontroli” i ,utrudnianiu jej prowadzenia”. Przepis ten brzmiat:
,Kto uchyla sie od kontroli, o ktérej mowa w niniejszej ustawie lub utrudnia jej prowadzenie, w szczegdl-
nosci przez nieprzedstawienie potrzebnych do kontroli dokumentéw badz niezgodnie z prawda informuje
o wykonaniu wnioskéw pokontrolnych, podlega karze aresztu, ograniczenia wolnoéci albo grzywny”, Obecne
brzmienie przepisu omawiane jest w dalszej czesci artykutu.

Ostatnie ze wskazanych znamion, z uwagi na temat artykutu, pozostanie poza obszarem rozwazan.

8 Dlatego tak istotne jest przeprowadzenie doktadnej analizy przedkontrolnej w tym zakresie. Podobnie:

E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli (...), op.cit., s. 119-121.
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mozliwie precyzyjnym wskazaniu zakre-
su oczekiwanych danych (np. dokumen-
téw i zestawien, sporzadzanych zaréwno
w formie papierowej, jak i elektronicz-
nej, takze wedlug oczekiwanego wzoru).
Podstawa wystapienia kontrolera o takie
dane (w formie pisemnej lub elektronicznej)
jestart. 37 ust. 1 ustawy o NIK. Nie moze
ono pozostawaé w sprzeczno$ci z zakre-
sem kontroli i okresem objetym kontrolg.
W tym trybie kontroler wskazuje réwno-
cze$nie termin przekazania dokumentacji,
ktéry ustala samodzielnie, takze po wy-
stuchaniu opinii przedstawicieli jednostki
kontrolowanej na ten temat. Przy ustalaniu
terminu mogg by¢ uwzglednione ich oczeki-
wania, ale ostateczna decyzja nalezy do kon-
trolera. Nalezy doda¢, ze ustawa o NIK
nie zawiera zadnych wskazéwek®.

Juz na tym etapie realizacji kontro-
li moze doj$¢ do wypetnienia znamion
wskazanych w art. 98 ustawy o NIK, tj.:
jej udaremniania, ktére moze przybiera¢
forme kwestionowania przez jednostke
kontrolowana okresu badaf i jego zakre-
su, a takze uprawnienia do kontroli NIK
w ogble. Zachowania takie wyrazaja sie
w praktyce na przyktad: odmowa wpusz-
czenia kontrolera na teren jednostki kon-
trolowanej; pisemna odmowa poddania
sie kontroli (przedstawianej kontrole-
rowi); zadaniem zawezenia jej zakresu
i/lub okresu, a takze nieprzedltozeniem
dokumentacji potwierdzajacej status praw-
ny jednostki kontrolowanej (np. przedsie-
biorcy) i jej reprezentacje (juz na etapie
rozpoczecia kontroli). Nalezy przy tym
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ponownie podkresli¢, ze nie wydaje sie za-
sadne podejmowanie przez NIK polemiki
z jednostka kontrolowang w tej sprawie,
co moze tylko przedtuza¢ moment fak-
tycznego rozpoczecia kontroli i sprzyjac
ryzyku odpowiedniego ,przygotowania
sie” do kontroli.

Wydaje sie, ze watpliwosci prawne co do
zakresu i sposobu prowadzenia kontroli,
wyrazane w stanowiskach jednostki kon-
trolowanej (pisemnych i ustnych), a przed-
stawiane kontrolerowi, jako przedstawi-
cielowi NIK (w formie np. zgtaszanych
,watpliwosci” i ,zastrzezer”), nalezy je-
dynie przyjmowaé¢ do wiadomosci, przy
zalozeniu, Ze na etapie podejmowania de-
cyzji o podjeciu kontroli nie byto watpli-
wosci prawnych co do podjecia kontroli,
a takze jej zakresu.

W tym wypadku wystarczajace bedzie
przyijecie przez kontrolera o§wiadczen jed-
nostki kontrolowanej (najlepiej przedsta-
wianych w formie pisemnej lub dokumen-
towanych notatka stuzbowa kontrolera)
i wlaczenie jej do akt kontroli.

Zasadniczo postepowanie kontrolne po-
winno by¢ prowadzone w siedzibie jed-
nostki kontrolowanej, celem zapewnienia
sprawnego przebiegu kontroli, czyli nie-
zbednego przepltywu informacji (np. obja-
$nianie przedstawianych dokumentéw, do-
stepno$¢ pracownikéw odpowiedzialnych
za dany obszar kontroli) oraz w miejscach
i w czasie wykonywania jej zadan (art. 32
ustawy o NIK).

Dodatkowo, majac na uwadze art. 36
ust. 1 pkt 2 tej ustawy (opisujacy sposoby

® Termin ten bedzie miat charakter materialno-prawny, a jego niedochowanie bedzie miato skutek formalno-
-prawny, oceniany nastepnie w ramach omawianego art. 98 ustawy o NIK (o czym dalej).
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zabezpieczania materialu dowodowego,
co jest podstawowym obowiazkiem kon-
trolera), na tej podstawie, w dniu rozpo-
czecia kontroli, za zasadne uzna¢ nalezy
oczekiwanie udostepnienia odpowiedniego
(oddzielnego i zamykanego) pomieszczenia
dla kontrolera na caty czas prowadzenia
kontroli (art. 33 ust. 2 ustawy o NIK).

W praktyce utrudnianiem kontroli be-
dzie w tym wypadku nieudostepnienie
takiego pomieszczenia kontrolerowi (mimo
istnienia takiej mozliwosci w jednostce
kontrolowanej), na jego prosbe, takze pi-
semna. Skutkowac¢ to bedzie zazwyczaj
koniecznoscia prowadzenia kontroli w sie-
dzibie jednostki organizacyjnej NIK (de-
legatury lub departamentu) i doraznymi
wizytami kontrolera w siedzibie jednostki
kontrolowanej (po odbiér dokumentéw,
wyjasnien)). Powyzsze moze réwniez sprzy-
ja¢ ryzyku ,odpowiedniego przygotowa-
nia” oczekiwanych przez kontrolera doku-
mentéw i zestawien. Taka sytuacja z kolei
bedzie wptywata na czas trwania kontroli,
co wiaze sie z nieuzasadnionym wydatko-
waniem $rodkéw publicznych przeznacza-
nych na dziatalnoé¢ NIK.

Mozna dodaé, ze pomieszczenie, o kté-
rym mowa, powinno zachowa¢ charakter
biurowy, w szczegdlno$ci gwarantowac
odpowiednie (bezpieczne i higienicz-
ne) warunki pracy (standardowe wy-
posazenie i odpowiednia temperatura).
Niedopuszczalne jest przy tym, aby kon-
troler ponosit odpowiedzialno$¢ np. za po-
zostawiong w tym pomieszczeniu nieza-
bezpieczong dokumentacje jednostki kon-
trolowanej. Naganne jest tez zapewnienie
nieograniczonego dostepu pracownikom
jednostki do wyznaczonego kontrolerowi
pomieszczenia.

20 KONTROLA PANSTWOWA
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Do sprawnego i biezacego przebiegu
kontroli niezbedne jest przede wszyst-
kim przedstawianie przez jednostke
kontrolowana kompletnej i oczekiwa-
nej przez kontrolera dokumentacji,
a takze zestawief, w wyznaczonym
przez niego terminie i na podstawie prze-
kazywanych wzoréw takich dokumen-
téw. W tym celu, prowadzac czynnosci
kontrolne, przedstawiciel Izby bedzie
stosowat przepisy art. 37 ust. 1 i ust. 2
ustawy o NIK. Nalezy przy tym pod-
kresli¢ konieczno$¢ precyzyjnego for-
mulowania przez kontrolera oczeki-
waf co do formy i treéci dokumentéw.
Naruszeniem tego przepisu, podlegaja-
cego wyktadni w ramach art. 98 ustawy
o NIK, jako utrudnianie kontroli bedzie,
w szczegblnosci: nieprzedstawianie z3-
danej dokumentacji (stanowigce de facto
odmowe udzielenia informaciji); jej nie-
kompletne przedstawianie (np. brak cze-
$ci dokumentéw lub zatacznikéw do do-
kumentéw); nieprzedstawianie zestawier
w oczekiwanej formie (np. niezgodnie
z przekazanym wzorem); brak prawidto-
wego poswiadczenia zgodnosci kopii lub
wyciggdéw z dokumentéw z oryginalem
(np. brak podpisu osoby upowaznionej);
przedstawienie dokumentacji, ktérej
kontrolujacy nie oczekiwat (np. prze-
kazywanie zbioru znacznych rozmia-
réw dokumentéw lub znacznych roz-
miaréw elektronicznego pliku danych).
Na marginesie rozwazaf mozna wskaza¢,
ze samo potwierdzenie odbioru takich
dokumentéw przez kontrolera bedzie
znacznie utrudnione (konieczno$¢ ich
weryfikacji). Takie sytuacje beda wpty-
wac na czas trwania kontroli, zwiekszajac
takze jej pracochtonnos¢.
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Tryb sktadania wyjasnien

Do uprawnien kontrolera nalezy takze ko-
rzystanie ze sktadanych w formie ustnej
i pisemnej wyjasnien, w trybie przewidzia-
nymw art. 40 ust. 1 iust. 5 ustawy o NIK.
Dotyczy ono wszystkich oséb, ktére wyko-
nujg (w trakcie trwania kontroli) lub wy-
konywaty prace w jednostce kontrolowa-
nej na podstawie stosunku pracy lub innej
umowy (cywilnoprawnej). Wyznaczenie
terminu ich zlozenia pozostaje, jak w wy-
padku wymienionego art. 37 ust. 1 ustawy
o NIK, w kompetencji kontrolera, a sfor-
mulowane przez niego pytania powinny
by¢ mozliwie jednoznaczne.

Naruszeniem tego przepisu, ktére po-
winno by¢ kwalifikowane jako utrudnianie
kontroli, jest na przyktad nieuzasadniona
odmowa zlozenia wyjasnier (bez odwo-
tania sie do przepisu art. 40 ust. 2 ustawy
o NIK), niezlozenie ich w wyznaczonym
(przezkontrolera) terminie, czy tezudzie-
lenie odpowiedzi niepetnej lub niezwia-
zanej z zadanym przez niego pytaniem
(np. brak nawet ogélnego wyjasnienia przy-
czyn ustalanych w toku kontroli niepra-
widlowosci). Warto przy tym podkresli¢,
ze ta ostatnia kwestia bedzie takze wpty-
wa¢ na formutowana w wystapieniu po-
kontrolnym (podsumowujacym kontro-
le), ocene dziatalnosci jednostki, ktéra
nastepnie moze by¢ podwazana w trybie
zgloszenia zastrzezen.

Jako utrudnienie pracy kontrolera
wskaza¢ mozna réwniez zachowania re-
prezentantéw kontrolowanego polegajace
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na kazdorazowym i czasochtonnym kon-
sultowaniu z prawnikiem présb o przeka-
zanie dokumentacji i zlozenie wyjasnien
w ramach prowadzonej kontroli. Tego ro-
dzaju zachowania, wpisujace sie w znamie
utrudniania kontroli uzasadniane moze
by¢ wéwczas (dodatkowo) np. ,,uwarun-
kowaniami prawnymi prowadzonej dzia-
talnosci”, tajemnica przedsiebiorcy, czy
tez ,0sobista odpowiedzialno$cig prawng
os6b kierujacych jednostka kontrolowa-
ng”. Nalezy podkresli¢, ze ustawa o NIK,
poza specjalnym trybem do prowadzenia
kontroli z wykorzystaniem tzw. danych
wrazliwych (np. dane osobowe, informacje
niejawne o klauzuli ,tajne” i ,Scisle tajne”)
i wylaczeniem przewidzianym w art. 29
ust. 2 — dotyczacym informacji ustawo-
wo chronionych oraz art. 29 ust. 1 pkt 2
lit. i — w przypadku szczegdlnie wrazliwych
danych osobowych, takich przestanek od-
mowy dostepu do danych nie przewiduje.

Skuteczng podstawe argumentacji ta-
kiej sytuacji moze stanowic tajemnica kon-
trolerska, w szczegdlnosci w odniesieniu
do tajemnicy przedsiebiorcy oraz udo-
stepnianiu danych o kontroli w Biuletynie
Informacji Publicznej (juz po jej zakoficze-
niu). W przypadku obaw kontrolowanego,
skuteczne moze okaza¢ sie kazdorazowe
zglaszanie przez niego stanowiska (wat-
pliwosci) w formie pisemnej do dnia za-
koficzenia kontroli'°.

Dobra praktyka kontrolerska dowodza-
C3 pozytywnego nastawienia pracowni-
ka NIK jest kazdorazowe omawianie

10" Wskaza¢ przy tym nalezy na praktyczne problemy w doktadnym wyznaczeniu zakresu danych obejmowanych
pojeciem ,tajemnica przedsiebiorcy”. Charakterystyka tego zagadnienia wykraczataby jednak poza przyjety

zakres artykutu.
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zprzedstawicielami jednostki kontrolowa-
nej zakresu dokumentacji zadanej w try-
bie art. 37 ustawy o NIK oraz zadanych
pytad w ramach zadania zlozenia wyja-
$nieni (sktadanych na podstawie art. 40
ustawy o NIK), jako podstawowych czyn-
nosci kontrolnych.

Stuzy¢ temu moze réwniez zwotana
w trybie art. 52 ustawy o NIK narada §réd-
kontrolna, ktéra jest dobrym rozwigzaniem
w wypadku braku wlasciwej wspdtpracy
w toku kontroli. Moze by¢ poswiecona
uzgodnieniu sposobu udostepniania do-
kumentacji wyja$nieniu konieczno$ci za-
chowania adekwatnosci przedktadanych
dokumentéw do oczekiwan kontrolera.

Podobnie pozytywnie oceniane moze
by¢ réwniez prolongowanie przez kontro-
lera terminu przedtozenia dokumentacji
i sktadania wyjasniefi, przy czym przyjac
nalezy, ze nie powinno stac sie stalg prak-
tyka jednostki kontrolowanej. Za utrudnia-
nie kontroli moze zosta¢ réwniez uznane
np. informowanie, w ostatnim dniu wy-
znaczonego terminu, o braku mozliwosci
przedstawienia oczekiwanych dokumen-
téw i ztozenia wyjasniefi.

Jesli podmiot kontrolowany zglasza wat-
pliwosci co do zakresu udostepnianych
danych, mozna poprosi¢ o wyrazanie tego
w formie pisemnej. Podobnie, w wypad-
ku braku mozliwosci zgromadzenia doku-
mentacji w wyznaczonym terminie — na-
lezy niezwloczne zgtosi¢ to kontrolerowi
w formie pisemnej wraz z uzasadnieniem

(jako przestanka podjecia przez niego de-
cyzji o ewentualnym przedtuzeniu wyzna-
czonego terminu).

Ponadto kontroler moze jednoznacznie
wskaza¢ kontrolowanemu, ze udzielanie
odpowiedzi po wyznaczonym terminie
lub przedktadanie dokumentacji niekom-
pletnej albo odmowa jej udzielenia be-
dzie traktowane jako utrudnianie kontroli
(podlegajacej ocenie na podstawie art. 98
ustawy o NIK)'".

Wskazane przepisy s3 podstawa do po-
dejmowania przez NIK czynnosci kon-
trolnych, a jako nadrzedne $rodki dowo-
dowe (na gruncie ustawy o NIK) stano-
wig o istotnosci w dokumentowaniu stanu
faktycznego objetego zakresem kontroli
i p6zniejszym dokonywaniu oceny dzia-
Talnosci kontrolowanego podmiotu.

Reasumujac, na etapie prowadzonego
postepowania karnego niezbedne bedzie
przedstawienie przez kontrolera odpo-
wiedniej dokumentaciji jako podstawo-
wego — poza jego zeznaniami — srodka do-
wodowego. Dlatego tak istotne jest Sciste
dokumentowanie podejmowanych czyn-
noSci i otrzymanego materiatu dowodo-
wego (np. przez poswiadczenie daty jego
otrzymania). W czynno$ciach kontrolnych
wykonywanych bez (celowego) udziatu
jednostki kontrolowanej dokumentacje te
stanowi¢ beda notatki stuzbowe (sporza-
dzane w przedmiocie odmowy wykony-
wania czynnosci kontrolnych i wskazuja-
ce je precyzyjnie). Potwierdza¢ moga one

Poza obszarem rozwazan pozostaja przy tym takie zachowania kontrolowanego, ktére podlega¢ beda

poza ocena prawna, takze ocenie z punktu widzenia przestrzegania norm spotecznych, a ktérych wyrazem
moze by¢ nieuzasadnione dtugie oczekiwanie na uméwione spotkanie, czy tez brak zachowan, ktére moga
by¢ klasyfikowane z punktu widzenia savoir-vivre. Dotyczy to zreszta réwniez kontroleréw, ktérych powinno
cechowac wypetnianie wysokich standardéw etycznych.
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w szczegblnosci wszelkie przedstawione
kontrolerowi informacje (takze w formie
ustnej, np. o nieposiadaniu oczekiwanych
dokumentdéw).

Doktryna i orzecznictwo

Podkresli¢ nalezy, ze kluczowa kwestia
przy dokonywaniu prawnokarnej oceny
dziatania polegajacego na ,udaremnia-
niu” i/lub ,utrudnianiu” kontroli bedzie
dokonanie subsumpcji tego rodzaju standéw
faktycznych odnoszonych do wskazanych
powyzej, okreslonych w poszczegdlnych
przepisach prawa kompetenciji kontrole-
ra (NIK). I tak ,udaremnianie” w istocie
bedzie sprowadza¢ sie do ,uniemozliwia-
nia” wykonywania czynno$ci kontrolnych'?
iw konsekwencji ,sprawia¢, ze (kontrola)
nie zostaje zrealizowana”'3. Jest to wiec
dziatanie (tzw. czynno$¢ sprawcza) o ,moc-
niejszym” skutku, w ktérym motywacja
osoby dziatajacej koncentruje sie na niedo-
puszczeniu do rozpoczecia i prowadzenia
kontroli. Z kolei przez ,utrudnianie” rozu-
mie¢ nalezy m.in. ,czynienie trudnosci”,
stawianie przeszkéd i trudnosci”, , kompli-
kowanie” i ,przeszkadzanie”'*. Z taka sytu-
acja, kwalifikowana jako tzw. bierny opér,
mozemy mie¢ do czynienia czeSciej juz
w toku rozpoczetej i prowadzonej kontroli.

Nalezy w tym miejscu wskaza¢ na zna-
czenie terminéw ,udaremnianie kon-
troli” i ,utrudnianie kontroli”. W pierw-
szym z nich beda miesci¢ sie zachowania

kontrola i audyt

zwiazane z niedopuszczeniem do skutecz-
nego rozpoczecia i prowadzenia kontroli
(np. niewpuszczenie kontrolera na teren
jednostki, odmowa uméwienia spotkania
otwierajacego kontrole”). Bedzie to zatem
uniemozliwianie kontroli, czyli w szczegdl-
nos$ci przeszkadzanie, dezorganizowanie
podejmowanych przez kontrolera, a typi-
zowanych wyzej, czynno$ci zwigzanych
z rozpoczeciem kontroli®.

Natomiast drugi ze wskazanych ter-
minéw obejmuje zachowania polegajace
na stwarzaniu trudno$ci, przeszkadza-
niu, czy tez powodowaniu przewleklosci
czynnosci kontrolnych (opisanych réw-
niez wyzej). W efekcie kontroli nie mozna
wykonywac'®,

Kolejne znamie opisane w art. 98 usta-
wy o NIK, tj. ,czynnos$ci stuzbowe”
(osoby uprawnionej do kontroli prowa-
dzonej przez NIK lub osoby przybrane;
jej do pomocy, to jest bieglemu lub spe-
cjaliscie), nalezy definiowac¢ jako dziata-
nia tych oséb podejmowane w ramach
postepowania kontrolnego, ktére sg wy-
mienione enumeratywnie w wyzej przy-
wolanych przepisach rozdziatu 3 ustawy
o NIK. Ustawodawca wskazal przy tym,
ze przyktadowo bedzie to dotyczylo nie-
przedstawienia do kontroli dokumentéw
lub materiatéw (takze w wersji elektro-
nicznej).

Wobec braku orzecznictwa sadowego
do omawianego art. 98 ustawy o NIK,

12 Stownik wyrazéw bliskoznacznych, PWN, 2006 r., (dostep online).

- =

Ibidem.

szawa 2005r., s. 842.
6 lbidem, s. 854.
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3 Stownik jezyka polskiego, PWN, 2019 r., (dostep online).

5 Patrz takze: M. Banko: Wielki stownik wyrazéw bliskoznacznych PWN, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
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w tym miejscu nalezy wskazac na regu-
lacje art. 225 Kodeksu karnego (umiejsco-
wionego w rozdziale XXIX tego Kodeksu
po$wieconego przestepstwom przeciw-
ko dziatalnos$ci instytucji pafistwowych
oraz samorzadu terytorialnego)". Przepis
ten moze stanowic swoisty punkt odnie-
sienia w ramach dokonywanej wyktadni
(per analogiam legis) terminéw ,,udarem-
niania” i/lub ,utrudniania” kontroli. Zgo-
dnie z § 1 tego przepisu — odnoszacego
sie przede wszystkim do dziatan inspekcji
ochrony srodowiska, kto osobie uprawnio-
nej do przeprowadzania kontroli w zakresie
ochrony srodowiska lub osobie przybrane;
jej do pomocy, udaremnia lub utrudnia
wykonanie czynnosci stuzbowej, podle-
ga karze pozbawienia wolnosci do lat 3'8.

Tej samej karze podlega, kto osobie
uprawnionej do kontroli w zakresie in-
spekdii pracy (tj. inspektorowi Pafistwowej
Inspekcji Pracy') lub osobie przybranej
jej do pomocy udaremnia lub utrudnia
wykonanie czynno$ci stuzbowej (§ 2).
Tej samej karze podlega, kto osobie upo-
waznionej (na przyktad pracownikom urze-
du wojewédzkiego) do przeprowadzania
czynnos$ci w zakresie nadzoru i kontroli
w jednostkach organizacyjnych pomo-
cy spolecznej lub w placéwkach zapew-
niajacych catodobowa opieke osobom

» 3

niepetnosprawnym przewlekle chorym
lub osobom w podesztym wieku, uda-
remnia lub utrudnia wykonanie czynno-
$ci stuzbowych?.

Na kanwie tego przepisu wskaza¢ nale-
zy wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu
z 27 marca 2014 r., w ktérym Sad pod-
kreslil, ze liczba czynnosci sprawczych
nie jest przedmiotem unormowania prze-
pisuart. 225 § 2 k k. (kazdorazowo wyod-
rebniane dziatanie lub zaniechanie osoby
reprezentujacej jednostke kontrolowang
— przyp. autora) oraz, ze zakresem pena-
lizacji tego przepisu zostal objety nawet
tzw. bierny op6r?.

Z kolei zgodnie ze stanowiskiem doktry-
ny, dla przyjecia, ze doszto do popelnienia
przestepstwa zart. 225 § 2 k.k., koniecz-
ne jest ustalenie, iz pomiedzy bezpraw-
nym zachowaniem sprawcy, a skutkiem
w postaci utrudnienia lub udaremnienia
wykonania czynnosci stuzbowej zachodzi
zwiazek przyczynowo-skutkowy, a zacho-
wanie sprawcy ma dotyczy¢ konkretnej
czynnosci stuzbowej?2.

Zgodnie z powyzszym przyjac takze na-
lezy, ze sprawca tego przestepstwa (art. 98
ustawy o NIK) moze by¢ nie tylko osoba
fizyczna reprezentujaca jednostke kontro-
lowang, ale kazda osoba, ktérej zachowanie
prowadzi do utrudnienia lub udaremnienia

Ustawa z 6.6.1997 Kodeks karny (Dz.U. 22018 r. poz. 1600, ze zm.).

Patrz: Ustawa z 20.7.1991 o Inspekcji Ochrony Srodowiska (Dz.U. z 2018 r. poz. 1471, ze zm.). Kontrole
taka moga rowniez realizowac¢: Pafnstwowa Inspekcja Sanitarna i Inspekcja Weterynaryjna, a takze Straz
Lesna, Straz Rybacka i Straz towiecka. Zagrozenie sankcja karna w tym przepisie jest wiec powazniejsze
niz przewidziane w art. 98 ustawy o NIK (brak kar: grzywny i ograniczenia wolnosci).

Patrz: Ustawa z 13.4.2007 o Panstwowej Inspekcji Pracy (Dz.U. z 2019 . poz. 1251, ze zm.).

Patrz: Ustawa z 12.3.2004 o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1508, ze zm.).

2l Sygn. akt: Il AKa 10/14; LEX nr 1463783.

22 S. Kowalski: Utrudnianie i udaremnienie wykonania czynnosci stuzbowej w toku kontroli prowadzonej przez in-
spektora pracy, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”, nr 9/2015r., s. 24-30.

©
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wykonania czynnosci stuzbowej, chociazby
wymieniona czynno$¢ w ogéle tej osoby
nie dotyczyla (jest to tzw. przestepstwo
powszechne)?.

Doda¢ réwniez nalezy, ze w doktry-
nie prawa karnego przyjmuje sie, ze pod-
miotowa przestanka odpowiedzialno$ci
jest umyslne udaremnianie lub utrudnianie
czynnosci kontrolnych, przy czym w gre
wchodzi zaréwno zamiar bezposredni,
jak i ewentualny (gdy sprawca uswiada-
mia sobie, ze jego dziatanie lub zaniecha-
nie moze utrudnia¢ kontrole i godzi sie
ztym)*,

Przyja¢ takze nalezy, ze przestepstwo
to ma charakter materialny (co notabene
nie jest bezsporne w doktrynie), a skutkiem
przestepnym jest powstanie przeszkody
zaklécajacej przebieg kontroli lub unie-
mozliwiajacej j3*°. Bedziemy mieli do czy-
nienia w takim wypadku z bezprawnym
zachowaniem sprawcy, obarczonym wing
umyslna (tj. $wiadomoscia utrudniania
lub udaremniania kontroli) a omawiane
przestepstwo bedzie $cigane z urzedu?.

Tytutem dopelnienia wywodu mozna
doda¢, ze przestepstwo z art. 98 ustawy
o NIK pozostawa¢ moze w (tzw.) zbie-
gu z szeregiem przestepstw zwigzanych
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z funkcjonowaniem instytucji publicz-
nych lub dziatalno$ciag oséb posiadaja-
cych status funkcjonariusza publiczne-
go?’. Chodzi w tym wypadku o: art. 222
(naruszenie nietykalnosci cielesnej funk-
cjonariusza publicznego lub osoby do po-
mocy mu przybranej); art. 223 (czynna
napa$¢ na funkcjonariusza publicznego);
art. 224 (zmuszenie funkcjonariusza pu-
blicznego do przedsiewziecia lub zanie-
chania prawnej czynnosci stuzbowej)
lub art. 226 (zniewaga funkcjonariusza
publicznego) Kodeksu karnego.

Zawiadomienie o podejrzeniu
mozliwosci popetnienia przestepstwa

W razie niemoznosci realizacji kontro-
li ostatecznym rozwigzaniem moze by¢
wylacznie zlozenie przez kierownika jed-
nostki organizacyjnej NIK do prokuratora
wlasciwos$ci miejscowej zawiadomienia
o podejrzeniu mozliwo$ci popelnienia
przestepstwa.

Dokument ten bedzie sktadany na pod-
stawie art. 63 ust. 1 ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli oraz art. 304 § 2 Kodeksu
postepowania karnego®.

Zawiadomienie, o ktérym mowa,
powinno obejmowaé opis czynu,

2 Podobnie —w przypadku kontroli prowadzonej przez Panstwowa Inspekcje Pracy: ibidem.
2 A. Marek: Kodeks karny. Komentarz, Wydanie V, Wydawnictwo Lex, 2010 r., (dostep on-line).

2 M. Mozgawa (red.), M. Budyn-Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik: Kodeks karny. Komentarz, Wydanie VII,
Wydawnictwo Wolters Kluwer, 2017 r., (dostep on-line). Odmiennie: M. Jachimowicz: Przestepstwo zakto-
cania kontroli (art. 225 k.k.), ,Prokuratura i Prawo”, nr 7-8/2008 r., s. 39, ktéry je uznaje za przestepstwo
formalne (bezskutkowe), tzn. takie, dla ktérego bytu nie ma znaczenia, czy ostatecznie kontrola zostata
w petni przeprowadzona (przestepstwo to jest dokonane z chwila podjecia przez sprawce czynnosci maja-
cych na celu utrudnienie lub udaremnienie kontroli).

W. Wrébel (red.), A. Zoll (red.): Kodeks karny. Czes¢ szczegdina. Tom Il. Czeé¢ Il. Komentarz do art. 212-277d,
Wydanie V, Wolters Kluwer Polska, 2017 r. (dostep on-line).

7 Status ten posiadaja m.in. kontrolerzy NIK (zgodnie z art. 115 § 13 pkt 5 k.k.). Podobnie: M. Czyzak: Prze-
stepstwo udaremniania lub utrudniania kontroli paristwowej, WPP, nr 4/36/2013 r.

Ustawa z 6.6.1997 Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 1987, ze zm.).
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tj. prawnokarnego dziatania lub zaniecha-
nia osoby reprezentujacej kontrolowany
podmiot (np. odméwienie wstepu na teren
jednostki, nieprzedstawienie do kontroli
wymaganych dokumentéw w odpowied-
niej formie i w wyznaczonym terminie).
Sam opis czynu powinien oczywiscie
wypetnia¢ znamiona czynu opisanego
w art. 98 ustawy o NIK.

Nalezy wyrazi¢ nadzieje, ze zlozenie za-
wiadomienia o podejrzeniu mozliwosci
popelnienia przestepstwa bedzie sytu-
acja wyjatkowa, a korzystanie z niej po-
winno opiera¢ si¢ na precyzyjnym uza-
sadnieniu wypelnienia znamion omawia-
nego przestepstwa wraz ze wskazaniem
odpowiedniego materiatu dowodowego,
nawet niewielkiego (co bedzie wystepo-
walo na etapie niemozno$ci rozpoczecia
kontroli). Na ten materiat sktada¢ sie beda
przede wszystkim akta kontroli.

Podsumowanie

Sposéb prowadzenia kontroli zostat sto-
sunkowo szeroko okreslony w prawie.
Moze by¢ jednak przyczyna konfliktéw
kontrolera z jednostka kontrolowana,
w tym przedsiebiorca, poniewaz obok

Pawet Lipowski

motywacji pozaprawnych, przepisy by-
waja réznie interpretowane.

W czasie trwania kontroli najczesciej
pojawiac sie beda jednak mozliwo$ci po-
$rednie zazegnania potencjalnego konflik-
tu, zalezne w szczegdlnosci od kompetencji
(osobowosci) kontrolera i osoby reprezen-
tujacej jednostke kontrolowana. Ich zada-
niem bedzie osiagniecie porozumienia.

Warto przy tym odnotowad, ze realizacja
celéw i zakresu kontroli w danej jednostce
bedzie zalezna od poziomu akceptaciji kie-
rownictwa tego podmiotu dla prowadzenia
czynnodci kontrolnych, a w konsekwenciji
wspdlpracy w identyfikowaniu potencijal-
nych bledéw i nieprawidlowosci w dziata-
niu jednostki. Czynno$ci kontrolne powin-
ny by¢ natomiast podyktowane konieczno-
$cig sprawnego, skutecznego i bezstronnego
przeprowadzania badania oraz stuzy¢ wia-
$ciwej realizacji celéw kontroli.
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